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 SAŽETAK 
U radu se prikazuje zakonsko uređenje sustava koncesija u Republici Hrvatskoj i ugovor 
o koncesijama u turizmu kroz navođenje primjera iz prakse. Uz to, prikazat će se i brojni 
problemi koji se pojavljuju u praksi. Sustav koncesija obuhvaća više različitih područja i 
djelatnosti u kojima se koncesije pojavljuju, ali i nadležna tijela i institucije koje 
reguliraju poslovne postupke primjenom zakonodavnih alata.  
Prvi dio rada posvećen je prikazivanju najvažnijih subjekata koji se nalaze u domeni 
koncesija, kao i sam postupak davanja koncesija. Najvažniji subjekti su davatelj koncesije 
s jedne strane i primatelj koncesije s druge strane, dok postupak donošenja prava na 
koncesiju nadgledaju državna tijela i službe Republike Hrvatske. Glavni propis u 
području koncesija je Zakon o koncesijama1. Uz njega, ovo područje uređuju i brojni 
drugi propisi. Pravni posao koji nastaje nakon provedbenog postupka dodjeljivanja 
koncesije je sklapanje ugovora o koncesiji. Sklapanje ugovora predstavlja materijalno 
očitovanje volje subjekata za uređivanjem prava i obveza s obje strane odnosa. 
Koncesijom se smatra pravo korištenja određenog dobra ili pružanje određene usluge na 
razdoblje ugovoreno prilikom postupka davanja koncesije. Dobra nad kojima se mogu 
dodjeljivati koncesije odredio je Hrvatski sabor, a na poseban zahtjev, može se odlučivati 
i o neuvrštenim područjima i djelatnostima, ako su one od javnog interesa ili interesa 
Republike Hrvatske. Nadalje, u nastavku rada obrađuje se problematika koja se javlja 
primjenjivanjem prava i obveza koja proizlaze iz ugovora o koncesiji. Negativni učinci 
proizlaze iz provođenje slobodne volje primatelja koncesije ili iz neobavljanja ugovorenih 
obveza. Kao reakcija, javlja se svijest građana o zaštiti prirodnog prostora u cilju 
održivog razvoja okoliša, ali i turizma. Problem predstavlja i nepoštivanje zakonskih i 
podzakonskih akata u ovom području, kao i neadekvatna i netransparentna primjena 
propisa. Politiku koncesija vodi Ministarstvo financija kao najviše nadležno tijelo za 
sustav koncesija. U radu mu pomažu ostale institucije na nacionalnoj razini koje, uz 
nadgledanje provođenja postupka, brinu o dostupnosti koncesionarskih podataka široj 
javnosti kako bi se zadovoljio uvjet transparentnosti. 
                                                          
1
  NN 69/17. 
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1.UVOD 
Predmet završnog rada je sustav koncesija u Republici Hrvatskoj i ugovor o koncesiji u 
turizmu koji su regulirani Zakonom o koncesijama i drugim pripadajućim propisima. Cilj 
rada je definirati koncesije u hrvatskom pravnom sustavu, objasniti postupak davanja 
koncesija i ključne subjekte, prikazati bitne sastavnice ugovora o koncesiji te približiti 
provođenje politike koncesija kroz konkretne primjere.  
Republika Hrvatska je vlastiti sustav koncesija definirala 1990. godine donošenjem prvog 
Zakona o koncesijama koji je objavljen u Narodnim novinama broj 18, 1990. godine. Taj 
prvi Zakon obuhvaća samo četrnaest članaka. Mali broj članaka ukazuje da je to bio tek 
početak razvoja ovog područja koje će se ubrzano razvijati, a samim time će zahtijevati i 
potrebu za čvršćom zakonskom regulacijom. Ono što ne sadrži je konkretna definicija 
pojma koncesije, a mnogi su kritičari smatrali čitav zakon manjkavim i nedorečenim. 
Pojam koncesije u pravu se upotrebljava više od jednog stoljeća, ali mu se značenje 
mijenjalo, pa je za doba feudalizma označavao privilegiju, a kasnije je poprimio šire 
značenje te obuhvaćao sve slučajeve poduzetničkih dozvola (Šikić i Staničić, 2011). 
Nakon osamostaljenja Republike Hrvatske devedesetih godina prošlog stoljeća, javlja se 
veći udio sporova iz koncesionarskih odnosa, a razlog je donošenje vlastitog pravnog 
sustava, neovisnog od prijašnje države. Prema Gorencu (1995), u ovakvim je sporovima 
pomogla rezolucija Opće skupštine UN-a iz 1958. godine koja je istaknula suvereno 
pravo naroda na vlastita prirodna bogatstva i izvore, iz čega proizlazi pravo države na 
borbu protiv ugovora o koncesijama koji su sklopljeni u neravnopravnim uvjetima, a 
države su naknadno postale samostalne.  
Ugovor o koncesiji služi definiranju odnosa između dviju strana, od kojih je jedna 
davatelj koncesije, a druga primatelj koncesije. Jedna strana (davatelj) obvezuje se dati 
drugoj strani (primatelju) određena prava na dobro koje je predmet odnosa. Prema 
Gorencu (1995), ugovor o koncesiji ograničava vlasništvo davatelja na određeno ili na 
neograničeno vrijeme, uz gospodarska prava koja proizlaze iz ugovora, a dobiva ih 
primatelj koncesije.  
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Osim zakonske regulacije, područje zahtijeva i suradnju većeg broja državnih tijela na 
više razina, a vrlo važnu ulogu ima ministarstvo zaduženo za financije. Ono ujedno 
provodi politiku koncesija u Republici Hrvatskoj i zaduženo je osigurati dostupnost 
podataka o planiranim i datim koncesijama široj javnosti.  
2. Definiranje pojma koncesija 
Korijen riječi koncesija dolazi od latinske riječi concessio koja označava svako ustupanje, 
dopuštenje ili povlasticu, a s pravnog aspekta mora unaprjeđivati javni interes 
(Leksikografski zavod Miroslav Krleža, 2018). Koncesija je prvi put definirana Zakonom 
o koncesijama iz 2012. godine NN 143/12, kao pravo koje se stječe ugovorom2. To je 
pravo koje se kupuje, odnosno prodaje, da bi se koristilo u određenu svrhu.  
Prema Gorencu (1995), koncesija je akt vlasti jedne države koja se daje domaćim ili 
stranim državljanima ili drugoj državi kako bi na njezinom teritoriju mogli obavljati 
određene djelatnosti, koje ne bi mogli bez vladinog pristanka. Štoviše, za njih je moguće 
postojanje zabrane. Razlikujemo dva temeljna oblika koncesija: političke3 i gospodarske4. 
Iz navedenih definicija nadzire se određena ekonomska korist u davanju/primanju 
koncesija. Svaka strana mora zadovoljiti vlastite koristi koje proizlaze iz prava koje se 
sklapa ugovorom. Ulaganja u koncesije oblik su nematerijalne imovine5 i koriste se za 
ostvarivanje prihoda6 u razdoblju duljem od jedne godine (Belak i sur., 2014). Prema 
Đerdi (2006), država može dopustiti privatnim osobama iskorištavanje određenih 
prirodnih dobara u svojem vlasništvu za koje utvrdi da ih nije u mogućnosti crpiti, a čije 
                                                          
2
 Ugovor dolazi od latinske riječi contractus, a definiramo ga kao pravni posao, očitovanje volja između 
najmanje dviju strana koje se usuglašavaju oko predmeta ugovora. U hrvatskom pravnom sustavu je 
zastupljeno načelo neformalnosti prema kojem se ugovor smatra sklopljenim u trenutku kada su se strane 
usuglasile u bitnim odrednicama ugovora. Međutim, zakonodavac propisuje određenu formu, tj. pisani 
oblik za neke ugovore, što je i slučaj s ugovorom o koncesiji. 
3
 Političke koncesije se utvrđuju ugovorima između država, a često sadrže ograničenja suverenosti (potpune 
vlasti države na svojem teritoriju) države davateljice. 
4
 Gospodarske koncesije sklapaju se ugovorom između države koja je davatelj koncesije i primatelja 
koncesije, koji može biti fizička ili pravna osoba. Ovakvim ugovorom dodjeljuju se prava i obveze 
strankama, pa iz toga proizlazi da je to ugovor u privatnopravnom smislu, bez obzira na to što je jedna od 
stranaka, odnosno davatelj koncesije država.  
5
 Nematerijalna imovina nema materijalna/fizička obilježja, ali se može identificirati zbog vrijednosti koju 
posjeduje na temelju pravno reguliranog ovlaštenja vlasnika. 
6
 Prihod najčešće obilježava priljev novca ili neke druge materijalne imovine zbog obavljanja gospodarske 
djelatnosti. Najčešće proizlazi iz prodaje roba i obavljanja usluga.  
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crpljenje za državu može imati bitan učinak u jačanju gospodarstva, povećavanju izvoza 
i smanjenju nezaposlenosti.  
2.1 Zakon o koncesijama 
U glavi Ⅰ. članku 1. Zakona o koncesijama7 (u daljnjem tekstu ZOK) stoji da taj zakon 
uređuje bitne odrednice u navedenom području kao što su postupci davanja koncesije, 
ugovor o koncesiji, prestanak koncesije, pravna zaštita u postupcima davanja koncesije 
te politika koncesija. Na pitanja koja nisu definirana ZOK-om, primjenjuju se posebni 
zakoni iz područja u kojem se nalazi predmet koncesije, kao i propisi kojima se uređuje 
javna nabava. Zakoni koji se često primjenjuju uz ZOK su Zakon o pružanju usluga u 
turizmu8, Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama9, Zakon o rudarstvu10 i ostali. 
ZOK ne uređuje političke, već samo gospodarske koncesije o kojima se piše u radu, a čija 
razlika je objašnjena u prethodnom odlomku. 
2.2 Direktiva Europske Unije 
Sve prethodno nabrojane odredbe ZOK-a u sebi sadrže i odredbe koje je zakonodavac 
morao implementirati u zakonodavstvo Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu RH) zbog 
ulaska u Europsku uniju (u daljnjem tekstu EU) 1. 7. 2013. godine. Konstantnim 
povećanjem broja država koje su željele ući u EU, nametnula se potreba za širom i 
čvršćom zakonskom regulacijom koncesija koje se dodjeljuju na međunarodnoj razini. 
Povodom neplaniranog opsežnog širenja zajednice i povećanja transparentnosti, 
donesena je Direktiva11 Europskog parlamenta i Vijeća od 26. veljače 2014. o dodjeli 
ugovora o koncesiji (2014/23/ EU).  Prema Direktivi12 2014/23/EU, pravila pravnog 
                                                          
7 NN 69/17. 
8
 NN 130/17, 25/19. 
9
 NN  158/03,100/04, 141/96, 38/09, 123/11, 56/16.  
10
 NN 56/13, 14/14. 
11
 Direktiva je zakonodavni akt koji propisuje ciljeve unutar EU koje sve države članice moraju ostvariti, 
pri čemu im se daje određena sloboda u načinu implementacije i provođenja postupaka za ostvarivanje 
ciljeva. 
12
 Osim Direktive 2014/23/EU Europskog parlamenta i Vijeća od 26. veljače 2014. o dodjeli ugovora o 
koncesiji (SL L 94, 28. 3. 2014.), ZOK sadrži još dva akta EU, a to su Ispravak Direktive 2014/23/EU 
Europskog parlamenta i Vijeća od 26. veljače 2014. o dodjeli ugovora o koncesiji (SL L 114, 5. 5. 2015.) i 
Delegirana uredba Komisije (EU) 2015/2172 оd 24. studenoga 2015. o izmjeni Direktive 2014/23/EU 
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okvira za dodjelu koncesija trebala bi biti jasna i jednostavna, što dosad nije bio slučaj te 
su bile prisutne nejasnoće. Zbog njih je dolazilo do pravne nesigurnosti i prepreka 
slobodnoj nabavi usluga, a negativno su utjecale i na ravnotežu unutarnjeg tržišta13. Time 
su najviše zakinuta mala i srednja poduzeća koja na tržištu ne mogu konkurirati velikim 
poduzećima i time propuštaju važne poslovne prilike. Ovom se direktivom to želi 
spriječiti i dati jednake mogućnosti svim gospodarskim subjektima u državama članicama 
na unutarnjem tržištu.  
3. Ključni subjekti  
Nakon definiranja pojma koncesije, za razumijevanje postupka dodjeljivanja i ugovora o 
koncesiji, prethodno je potrebno definirati ključne subjekte te predmet i vrstu koncesije. 
U radu je definiran ugovor o koncesiji (u daljnjem tekstu Ugovor) kako bi se odnosi 
između davatelja koncesije (u daljnjem tekstu davatelj) i primatelja koncesije (u daljnjem 
tekstu primatelj) lakše shvatili, a sam Ugovor se detaljnije obrađuje u nastavku rada. 
Sukladno članku 5. ZOK-a, Ugovor je upravni ugovor14 koji mora biti u  pismenom obliku 
i na određeno vrijeme. Ugovor sklapaju davatelj i primatelj, a obje strane prihvaćaju  
prava i obveze koje proizlaze iz njega. 
3.1 Davatelj koncesije 
Najvažniji subjekt u cijelom postupku je davatelj koncesije, ili drugim nazivom 
koncedent. Davatelj može biti  tijelo javne vlasti, odnosno pravna osoba koja je nadležna 
za davanje koncesije, zakonom koji joj to omogućuje. Članak 7. ZOK-a definira davatelje, 
a to su Hrvatski sabor i vlada RH, tijelo državne uprave, nadležno tijelo jedinice lokalne 
i područne (regionalne) samouprave te pravna osoba koja je posebnim zakonom ovlaštena 
za davanje koncesije. Iako se danas koncesije dodjeljuju temeljem slobodne volje države 
ili drugih nadležnih tijela prema unaprijed definiranom postupku i zahtjevima, ne može 
                                                          
Europskog parlamenta i Vijeća u vezi s pragovima primjene za postupke dodjele ugovora (SL L 307, 25. 
11. 2015.). 
13
 Unutarnje tržište jedinstveno je tržište članica EU-a. Pogoduje u razvitku konkurentnosti, povećanju broja 
radnih mjesta i transparentnosti poslovanja.  
14
 Dvostrani upravno-pravni odnos koji se sklapa između javnopravnog tijela i treće osobe s ciljem 
obavljanja neke gospodarske djelatnosti. 
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se zanijekati činjenica da postoje razni politički pritisci u procesu dodjele koncesija. To 
se posebno negativno odražava na koncesije u turizmu. 
3.2 Koncesionar 
Druga strana u postupku davanja, odnosno prihvata koncesije je primatelj ili drugim 
nazivom koncesionar. To je gospodarski subjekt15 s kojim je davatelj sklopio Ugovor. 
Koncesionar može biti i fizička i pravna osoba. Želju za sklapanjem Ugovora, odnosno 
dobivanjem koncesije nad određenim dobrom, potencijalni koncesionar tj. kandidat 
iskazuje prijavom za dodjelu koncesije. Prijavu predstavlja dostava potrebne 
dokumentacije za nadmetanje koja je propisana u samom natječaju. 
3.2.1 Načela davanja koncesije 
Nakon što se izda obavijest o namjeri davanja koncesije, strane koje se nađu u samom 
postupku moraju poštivati određena načela koja spadaju u temeljna načela funkcioniranja 
unutarnjeg tržišta, a koja RH mora poštivati kao država članica Europske unije. Ta načela 
su: načelo slobode kretanja robe, načelo slobode poslovnog nastana i s njime povezano 
načelo slobode pružanja usluga te načelo slobode kretanja kapitala.  
Načelo slobode kretanja robe na unutarnjem tržištu EU omogućava državama članicama 
lakšu trgovinu robom i ukidanje količinskih ograničenja. Zajamčeno je uspostavom 
carinske unije. Načelo slobode poslovnog nastana koriste pravne osobe koje zakonski 
obavljaju neku vrstu djelatnosti u jednoj od država članica, a tu djelatnost mogu obavljati 
i u nekoj drugoj članici. Za slobodu pružanja usluga vrijedi da pravna osoba ima poslovni 
nastan u svojoj državi, ali usluge koje pruža može obavljati u drugoj državi članici. Ovim 
načelima želi se smanjiti diskriminacija subjekata po pitanju nacionalnosti. 
Nadalje, važna su i ostala načela koja čine dio pozitivnog pravnog poretka. Važno je 
načelo učinkovitosti koje se povezuje s ekonomičnošću, a predstavlja što jednostavnije i 
brže rješavanje pravnih pitanja, bez odgoda i uz maksimalno smanjenje troškova. Načelo 
tržišnog natjecanja podrazumijeva „zdravu“ konkurentnost, bez udruživanja subjekata da 
bi poboljšali svoje poslovanje i položaj na tržištu. Zabranjeni su dogovori cijena i 
                                                          
15
 Gospodarski subjekt je fizička ili pravna osoba koja na tržištu obavlja radove ili pruža usluge, a za njih 
je registrirana i uključena u gospodarsku strukturu države. 
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razmjena informacija (kao što su troškovi proizvodnje, ostvareni promet ili osmišljeni 
trenutni i budući marketinški planovi). Najveći oblik nezakonitih udruživanja je kartel 
koji nastaje zbog želje za povećanjem profita udruženih subjekata. Također, zabranjena 
je zloupotreba vodećeg položaja na tržištu. Načelo uzajamnog priznavanja veže se uz 
slobodu kretanja robe, jer ne postoje usklađeni zakonski propisi u svim državama 
članicama prema kojima bi bila zajamčena nediskriminacija proizvoda iz drugih država 
članica. Ovim načelom uklonjene su prepreke koje se javljaju u nedostatku zakonske 
regulative. Uz sva nabrojena načela, primjenjuje se i načelo transparentnosti.  
Da bi postupak davanja koncesije bio ravnopravan i zakonski reguliran, bez 
diskriminacije pojedinih gospodarskih subjekata, davatelj mora poštivati  navedena 
načela poslovanja. Važno je poštivati i obveze u području zaštite okoliša te socijalnog i 
radnog prava. Poštivanje ovih načela dovodi do transparentnosti i obostranog 
zadovoljstva gospodarskih subjekata i davatelja. 
3.2.2 Predmet koncesija 
U našem sustavu postoje tri vrste koncesija koje se dodjeljuju. To su koncesija za 
gospodarsko korištenje općeg16 ili drugog dobra, koncesija za radove17 i koncesija za 
usluge18.  
Članak 8. stavak 1. ZOK-a, propisuje predmet, odnosno područja i djelatnosti za koje se 
koncesija dodjeljuje, a to su: eksploatacija mineralnih sirovina; korištenje voda; pravo 
lova na državnim lovištima i uzgajalištima divljači; na pomorskom dobru; u području 
zaštite prirode i energetike; za obavljanje djelatnosti linijskog i obalnog pomorskog i 
riječnog prijevoza; za luke; za građenje i upravljanje autocestom i cestovnim objektima 
na državnoj cesti (most, tunel); za pružanje usluga javnog prijevoza; za zračne luke. 
Nadalje, u području sporta, željeznica i žičara; na kulturnim dobrima; za komunalne 
djelatnosti i djelatnosti gospodarenja otpadom; u području turizma i zdravstva; za 
pružanje medijskih usluga televizije i radija; za slobodne zone; uzgoj riba i drugih 
                                                          
16
 Dobro koje ne može biti u vlasništvu fizičke ili pravne osobe. Ono pripada svim ljudima i imaju se pravo 
njime koristiti (primjerice zrak, voda, morske obale).  
17
 Koncesionar preuzima obvezu provođenja određenih radova koja se temelji na njegovom financijskom 
interesu.  
18
 Koncesionar preuzima obvezu pružanja usluga koja se temelji na njegovom financijskom interesu.  
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morskih organizama te u području veterinarskog javnog zdravstva. Pitanja vezana uz ova 
područja i djelatnosti koja nisu sadržana u ZOK-u uređuju se posebnim zakonima od kojih 
su neki spomenuti u drugom poglavlju. 
Ono što je izuzeto iz predmeta davanja koncesije su javna dobra19 u vlasništvu RH, 
utvrđena posebnim propisima, a od interesa za RH. U strateške interese za RH, sukladno 
stavku 4. članka 8. ZOK-a, ubrajaju se koncesije za izgradnju i upravljanje autocestama, 
izgradnju i upravljanje željezničkim prugama, prijenos i distribuciju električne energije, 
izgradnju i upravljanje infrastrukturom za prijenos nafte naftovodima, izgradnju i 
upravljanje transportnim sustavom plina. Hrvatskom saboru daje se ovlast proglašenja 
pojedinih dobara, usluga i radova strateškim interesima.  
4. Postupak davanja koncesije  
Postupak davanja koncesija u pozitivnom pravu detaljno je uređen zakonskim i 
podzakonskim propisima. Već je bila riječ o ZOK-u kao lex generalis20. Propis koji 
uređuje standardne obrasce21 u postupku davanja koncesija je Uredba o izgledu i sadržaju 
standardnih obrazaca i objavama koncesija22.  
Postupak započinje pripremnim radnjama kojima su definirane aktivnosti koje je 
potrebno izvršiti prije samog davanja koncesije. Pripremne radnje provodi davatelj. Za 
početak, jedna od najbitnijih aktivnosti je oformljivanje i imenovanje stručnog 
povjerenstva za koncesiju. Zatim se izrađuje studija opravdanosti davanja koncesije ili 
analiza davanja koncesije (ovisi o vrsti slučaja). Ono što svaku koncesiju obilježava je i 
procjena vrijednosti koncesije te izrada dokumentacije za nadmetanje koju prikuplja i 
dostavlja potencijalni koncesionar. Navedene će radnje biti ukratko opisane. 
                                                          
19
 Javno dobro, lat. res in publico usu,  je dobro koje služi za ispunjenje određenih potreba zajednice, a 
njihovo korištenje izravno ili neizravno utječe na njih. Predstavlja javni interes. 
20
 Opći zakon. 
21
 Temeljem članka 1. Uredbe o izgledu i sadržaju standardnih obrazaca i objavama koncesija, standardni 
obrasci koji su uređeni jesu: obrazac obavijesti o namjeri davanja koncesije za javne usluge i koncesije za 
gospodarsko korištenje, obavijest o ispravku obavijesti o namjeri davanja koncesije, odluke o davanju 
koncesije i odluke o poništenju postupka davanja koncesija. 
22
 NN 20/13. 
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4.1 Stručno povjerenstvo 
Bez stručnog povjerenstva, postupak za dodjelu koncesije ne može započeti. Stoga je 
davatelj dužan najprije oformiti tijelo koje može obuhvatiti područje za koje se koncesija 
daje. Stručno povjerenstvo mora imati najmanje tri, a najviše sedam članova koji ovim 
položajem ne smiju za sebe ostvarivati povlastice ili koristi ni u kojem smislu. Izabrani 
članovi ne moraju ni u kakvoj vezi biti s davateljem, mogu biti potpuno nezavisni, 
odnosno treće osobe. Od svih članova, najmanje jedan mora imati važeći certifikat u 
području javne nabave23.  
Sukladno članku 16. ZOK-a, zadaci stručnog povjerenstva su suradnja s davateljem zbog 
izrade studije opravdanosti ili analize davanja koncesije, pregled i ocjena pristiglih 
ponuda i/ili zahtjeva za sudjelovanje, utvrđivanje prijedloga odluke o davanju koncesije 
te obavještavanje nadležnog državnog odvjetništva o namjeri davanja koncesije čija 
djelatnost će se obavljati na nekretnini u RH. U njihovoj su nadležnosti i sve ostale 
radnje24 koje su potrebne za provođenje postupka davanja koncesije. Za svoje poslove i 
donijete odluke vode zapisnik koji potpisuju svi članovi stručnog povjerenstva kao znak 
suglasnosti. Povjerenstvo postoji sve do trenutka sklapanja ugovora o koncesiji ili do 
poništenja odluke o provođenju postupka davanja koncesije. Stoga se može zaključiti da 
je stručno povjerenstvo samo privremeno oformljeno tijelo za zakonom određene radnje. 
4.2 Studija opravdanosti davanja koncesije  
Studija opravdanosti davanja koncesije jedan je od preduvjeta kojima započinje cijeli 
postupak davanja koncesije, nakon što se izabere stručno povjerenstvo. Izrađuje je 
davatelj. Sukladno članku 18. ZOK-a, studijom opravdanosti u obzir se uzima javni 
interes, utjecaj na okoliš, zaštita prirode i kulturnih dobara, financijski učinci koncesije 
na državni proračun, kao i proračun jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave 
te usklađenost s gospodarskim razvojnim planovima i planovima davanja koncesija.   
                                                          
23
 Javna nabava obuhvaća nabavu/prikupljanje roba i usluga od strane državnih tijela, jedinice lokalne i 
regionalne samouprave i javnih ustanova. Javna nabava uređena je Zakonom o javnoj nabavi NN 120/16. 
24
 U ostale radnje ubraja se analiza koncesije za radove i koncesije za usluge, predlaganje vrste i vrijednosti 
jamstva. 
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Nadalje, zakonom se propisuje sadržaj studije opravdanosti davanja koncesije. Temeljem 
članka 19. ZOK-a, u njezin sadržaj ulazi: operativni sažetak; opći dio; tehnička, 
financijska, ekonomska i pravna analiza, a uz primjenjivanje zaštite okoliša, kulturna 
dobra i zdravlje uz pripadajuće priloge, zaključke i preporuke.  U operativni sažetak spada 
opis predmeta i svrha koncesije te propisi koji reguliraju to područje. U opći dio vrsta i 
određenja radova/usluga koje su predmet koncesije. Tehnička analiza podrazumijeva opis 
djelatnosti/područja ili građevina na koje se koncesija daje i procjenu kapitalnih 
troškova25. Financijska i ekonomska analiza vezane su uz analizu troškova i koristi dviju 
strana. Pravna analiza obuhvaća razradu propisa primjenjivanih na davanje koncesije, 
definiranje imovinskopravnih pitanja te pitanja vezana uz prijenos objekta/predmeta 
koncesije s davatelja koncesije na koncesionara, uz pravnu zaštitu.  
4.3 Odredbe postupka davanja koncesija  
Kao što postoje razna područja u kojima se koncesija daje, tako se i vrijednost koncesija 
razlikuje. Prema tome, potrebno je odrediti vrijednost koncesije kako bi se izabrao 
odgovarajući postupak dodjele. Zbog toga se obavljaju aktivnosti određivanja 
vrijednosnog praga i obavlja se procjena vrijednosti koncesije. 
4.3.1 Vrijednosni prag  
Vrijednosni prag je određena svota novca koja se objavljuje u Službenom listu Europske 
unije u nacionalnim valutama zemalja članica, a u RH objavljen je na službenim 
stranicama Ministarstva financija. Posljednjom izmjenom u 2017. godini, prag primjene 
za postupke davanja koncesija u RH iznosi 5 548 000 € ili 41 695 439 HRK (EUR-Lex, 
2018). S obzirom na vrstu, procijenjene vrijednosti koncesija mogu biti manje od 
vrijednosnog praga te jednake ili veće od vrijednosnog praga. Upravo iz tog razloga 
nameće se odjeljivanje postupaka davanja koncesija procijenjene vrijednosti manje od 
vrijednosnog praga i postupak davanja koncesije procijenjene vrijednosti jednake ili veće 
od praga. Ovi postupci odnose se na koncesije za usluge, za gospodarsko korištenje općeg 
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 Troškovi iz kojih društvo u budućnosti očekuje dodatnu korist. Tu spada materijalna imovina poput 
opreme , zemljišta i industrijskih postrojenja. 
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ili drugog dobra i koncesije za radove. Za oba postupka pravnu podlogu nalazimo u 
člancima 31., 36., 37. i 38. ZOK-a.  
4.3.2 Procjena vrijednosti koncesije 
Na temelju podataka iz studije opravdanosti davanja koncesije, izrađuje se procjena 
vrijednosti koncesije. Primjenjujući članak 20. ZOK-a, za njezin izračun koristi se 
objektivna metoda, a obavlja je davatelj kao ukupnu vrijednost predmeta koncesije 
izraženu u kunama bez poreza na dodanu vrijednost26, uključujući sve predvidive izmjene 
ugovora o koncesiji i maksimalnu vrijednost. Procjenu vrijednosti dobijemo kao izračun 
procijenjenog ukupnog prihoda bez poreza na dodanu vrijednost, koji koncesionar može 
ostvariti za vrijeme trajanja koncesije (vrijeme trajanja koncesije je rok koncesije). Cijene 
koje se uzimaju u obzir kod izračuna procjene su trenutne tržišne cijene ili predviđene 
cijene za određenu uslugu koje će biti primijenjene u postupku davanja koncesije.  
4.4 Dokumentacija za nadmetanje  
Prije nego što se izda obavijest o namjeri davanja koncesije (objašnjeno u nastavku), 
potrebno je definirati dokumentaciju, odnosno sadržaj dokumentacije za nadmetanje. Ona 
se izrađuje na hrvatskom jeziku i latiničnom pismu. Svaki gospodarski subjekt ima 
mogućnosti da u jednakim uvjetima preuzme potrebnu dokumentaciju za nadmetanje, 
koja se preuzima elektroničkim putem sa službenog glasila RH (Narodnih novina). 
Preuzimanje je besplatno i omogućava neograničen i neposredan pristup svim 
korisnicima. 
4.4.1 Sadržaj dokumentacije  
Člankom 22. ZOK-a propisuje se sadržaj dokumentacije za nadmetanje u koji ulaze opći 
podaci27, podaci o predmetu koncesije28, razlozi za isključenje gospodarskog subjekta, 
                                                          
26
 Skraćeno PDV, svefazni porez koji označava dodatnu vrijednost, koja proizlazi iz odnosa vrijednosti 
kupovine i vrijednosti prodaje proizvedenih proizvoda i usluga. Obračunava se po stopi od 25%, 13% i 5%. 
27
 Naziv i sjedište davatelja koncesije, OIB, adresa elektroničke pošte, broj telefona, broj telefaksa, osobu 
ili službu koja je zadužena za komunikaciju, popis osoba s kojima bi davatelj koncesije mogao biti u 
potencijalnom sukobu interesa. Regulirani su odredbama propisa kojima se uređuje javna nabava.  
28
 U podatke o predmetu koncesije spada opis predmeta koncesije, tehničke odrednice, izvođenje radova ili 
pružanje usluga i njihov rok (početak i završetak) te uvjete davanja potkoncesije. 
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podaci o zahtjevu za sudjelovanje i/ili ponudi29, ostali podaci30, vrsta, sredstvo, uvjeti i 
rokovi za dostavu jamstva za ozbiljnost ponude31 i provedbu Ugovora te uvjeti i rokovi 
za zadržavanje jamstava za provedbu Ugovora. Također, mora se izraditi i predati nacrt 
Ugovora te se unaprijed utvrditi i implementirati u dokumentaciju zbog mogućih 
naknadnih izmjena Ugovora.   
4.5 Obavijest o namjeri davanja koncesije 
Svaki postupak dodjeljivanja koncesija, uz navedene uvjete, započinje objavljivanjem 
obavijesti o namjeri davanja koncesije (u daljnjem tekstu Obavijest). Obavijest donosi 
davatelj, a objavljuje se u Elektroničkom oglasniku javne nabave RH, Narodne novine. 
Postupak završava izvršnošću odluke o davanju koncesije ili odluke o poništenju 
postupka davanja koncesije. U članku 31. ZOK-a definiraju se podaci koje Obavijest 
mora sadržavati, a to su naziv, adresa, telefonski broj, broj telefaksa i adresa elektroničke 
pošte davatelja koncesije; vrstu i predmet koncesije; prirodu i opseg djelatnosti; 
mjesto/područje obavljanja koncesije; rok trajanja koncesije; procijenjenu vrijednost 
koncesije, naznaku postupka davanja koncesije; rok za dostavu ponuda; adresu na koju 
se moraju poslati ponude; mjesto i vrijeme otvaranja ponuda. Nadalje, razloge isključenja 
gospodarskog subjekta; pravne, ekonomske i tehničke uvjete; vrstu i vrijednost jamstva 
za ozbiljnost ponude koje su ponuditelji dužni dostaviti; kriterij za odabir ponude; naziv 
i adresu tijela nadležnog za rješavanje žalbe; podatke o rokovima za podnošenje žalbe na 
odluku ili izmjenu odluke o davanju koncesije odnosno odluku ili izmjenu odluke o 
poništenju postupka davanja koncesije. Može sadržavati i druge elemente za koje davatelj 
koncesije smatra da su važni, u skladu sa ZOK-om i posebnim zakonima.  
                                                          
29
 U podacima o zahtjevu za sudjelovanje ili ponudi treba se prikazati izvor dokumentacije, odnosno sadržaj 
i način izrade, način dostave, određivanja cijena, kriterij za odabir ponude, rok valjanosti ponude. 
30
 U ostale podatke ubraja se uvid u podatke koji prikazuju mogući termin posjete i neposrednog pregleda 
dokumenata koji trebaju potkrepljivati dokumentaciju za nadmetanje, datum, vrijeme i mjesto dostave 
zahtjeva za sudjelovanje i/ili ponuda i otvaranja ponuda. 
31
 Jamstvo za ozbiljnost ponude i njegovu visinu određuje stručno povjerenstvo. Određuje sredstvo i uvjete 
jamstva, a ono ne može iznositi više od 5% procijenjene vrijednosti koncesije. Nakon sklapanja 
potencijalnog Ugovora, davatelj vraća jamstvo koncesionaru.  
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4.5.1 Razlozi isključivanja gospodarskog subjekta iz postupka  
Od ponuditelja32 se zahtijeva da nije pravomoćnom presudom osuđen za teža kaznena 
djela. Ponuditelj koji je gospodarski subjekt i pri tome registriran u RH (i državljanin je 
RH), a pripadnik je ili član upravnog, upravljačkog ili nadzornog tijela, ne smije biti 
osuđivan za propisane prekršaje. Ti prekršaji uključuju neopravdano sudjelovanje u 
zločinačkim organizacijama, financiranje terorizma ili sam terorizam, pranje novca, 
korupciju, prijevaru te dječji rad i bilo koji oblik trgovanja ljudima. Neki od lakših 
prekršaja, ali jednako važni i zabranjeni, neplaćanje su poreznih obveza ili doprinosa za 
mirovinsko i zdravstveno osiguranje. Ovi se prekršaji mogu lakše sankcionirati, ali 
donose jednaku mogućnost za isključivanje gospodarskog subjekta iz postupka, bez 
obzira na razinu, odnosno težinu kaznenog djela u odnosu na prije navedene. 
4.5.2 Odluka o poništenju postupka davanja koncesije 
Iako davatelj iskaže namjeru za davanje koncesije, postoji nekoliko razloga zbog kojih 
on može odustati od svoje namjere. Prvi opravdani razlog je taj da se prilikom provođenja 
postupka davanja koncesije utvrde okolnosti koje bi, da su bile poznate prije pokretanja 
postupka, dovele do neizdavanja Obavijesti. Zbog utvrđivanja takvih okolnosti sadržaj 
dokumentacije bi se razlikovao u odnosu na već objavljen. Drugi mogući razlog 
poništenja postupka je da do isteka roka za dostavu ponude nije pristigla nijedna ponuda 
za koncesiju ili ako se nakon pregleda svih ponuda utvrdilo da nijedna ne zadovoljava 
postavljene zahtjeve. Ako dođe do odluke o poništenju postupka, davatelj je dužan 
svakom ponuditelju dostaviti odluku s preslikom zapisnika o pregledu i ocjeni ponuda. 
Odluka se objavljuje u Narodnim novinama. 
4.6 Odluka o davanju koncesije 
Dva najvažnija pravna akta33 u postupku davanja koncesije su odluka o koncesiji i ugovor 
o koncesiji. Odluku o davanju koncesije (u daljnjem tekstu Odluka) donosi davatelj. 
Odluku o koncesiji uvijek donosi nadležno tijelo koncedenta, uz suglasnost ili bez 
                                                          
32
 Gospodarski subjekt koji je u propisanom vremenskom roku dostavio davatelju svoju ponudu, odnosno 
dokumentaciju za nadmetanje. 
33
 Pravni akt podrazumijeva definirana pravna pravila prema kojima se uređuju društveni odnosi u zajednici.  
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suglasnosti ili mišljenja drugog tijela ili druge pravne osobe. Koje je tijelo koncedenta 
ovlašteno donijeti tu odluku, uvijek određuju pravni propisi (Đerda, 2006). Odluka je 
upravni akt34 u materijalnom smislu čiji je sadržaj strogo određen. Rok za donošenje 
odluke započinje jedan dan nakon isteka roka za dostavu ponude (koji je odredio 
davatelj), a najčešće iznosi trideset dana35. Člankom 37. ZOK-a definiran je sadržaj36 
Odluke. U slučaju da davatelj pojedini element ili podatak smatra tajnim, ako mu je 
dozvoljeno zakonom, ne mora ga objaviti.  
5. Ugovor o koncesiji 
Ugovor o koncesiji predstavlja središnji pravni akt koji se javlja u postupku davanja 
koncesije. Ugovor spada u takozvane upravne ugovore37. Da bi ugovor o koncesiji bio 
upravni ugovor, njime se moraju izvršavati prava i obveze koje su utvrđene rješenjem 
koje je prethodno o konkretnoj upravnoj stvari doneseno u upravnom postupku. Zaključili 
smo da se ugovor o koncesiji sklapa na temelju rješenja, tj. odluke o koncesiji (Šikić i 
Staničić, 2011). Glava Ⅴ. ZOK-a obuhvaća članke od 54. do 69. koji određuju odredbe 
Ugovora. Prije sklapanja Ugovora, postoji razdoblje mirovanja38. Razdoblje mirovanja 
mora se poštivati i ako je zaprimljena samo jedna ponuda nakon Obavijesti. Sklapanje 
Ugovora može se ostvariti najkasnije deset dana39 od isteka razdoblja mirovanja. 
Sukladno članku 54. ZOK-a, nakon odabira najpovoljnije ponude, koncesionar je dužan 
osnovati društvo posebne namjene kao trgovačko društvo sa sjedištem u RH, osnovano u 
svrhu provedbe Ugovora. Davatelj i koncesionar, odnosno društvo posebne namjene, 
potpisuju Ugovor. Ako koncesionar odustane od sklapanja Ugovora, davatelj može 
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 Donose ga tijela državne uprave na način propisan zakonom. Koriste svoju autoritativnost da bi regulirali 
prava i obveze pravnih subjekata.  
35
 Ako u dokumentaciji za nadmetanje nije drugačije određeno. 
36U sadržaj ulazi ime davatelja koncesije, broj odluke i datum donošenja odluke, naziv koncesionara, prava 
i obveze stranaka, vrsta i predmet koncesije, priroda i opseg/područje obavljanja djelatnosti, rok na koji se 
koncesija daje, posebni uvjeti za koncesionara, iznos naknade, rok u kojem je odabran koncesionar, 
obrazloženja razloga za odabir izabranog koncesionara, jamstva za provedbu Ugovora, uputu o pravnom 
lijeku te potpis odgovorne osobe davatelja koncesije. 
37
 Dvostrani pravni akt kojega država ili neko drugo javnopravno tijelo sklapa s trećim osobama radi 
ostvarivanja određenog cilja u svrhu društvenog interesa. 
38
 Rok mirovanja iznosi petnaest dana od dana kada je davatelj dostavio Odluku svakom ponuditelju uz 
obrazloženje izbora. 
39
 Rok se može produžiti ako se utvrde valjani razlozi. 
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sljedećem rangiranom ponuditelju ponuditi mogućnost za potpisivanje Ugovora. Kao što 
je već navedeno, obje strane preuzimaju prava i obveze koje iz njega proizlaze.  
5.1 Naknada za koncesiju 
Naknada za koncesiju jedna je od obveza koju ispunjava, odnosno plaća koncesionar. 
Smatra se javnim davanjem te se plaća u novcu. Naknadu dogovaraju davatelj i 
koncesionar kao ugovoreni stalni jednak ili varijabilan iznos. Kakav će taj iznos biti, ovisi 
o predmetu koncesije i načelima iz studije opravdanosti. Kolika će biti visina i način 
plaćanja naknade, ovisi o nizu definiranih činjenica (primjerice o predmetu i opsegu 
koncesije, procijenjenoj vrijednosti koncesije, roku trajanja te rizicima i troškovima koji 
se nameću koncesionaru). Naknada se može mijenjati40. Prihodi od naknada mogu biti 
djelom državnog proračuna RH, proračuna lokalne i područne (regionalne) samouprave i 
pravnih osoba. Evidenciju o (ne)uplaćenim naknadama vodi davatelj, koji sukladno 
javljanju problema neplaćanja naknade, koncesionara prijavljuje nadležnim tijelima. Ako 
koncesionar ne plati naknadu, u cijelosti ili djelomično, davatelj je ovlašten aktivirati 
jamstvo i u konačnici prijaviti koncesionara Ministarstvu financija. Nakon toga je moguće 
pokrenuti postupak za prisilnu naplatu. 
Tablica 1. Prikaz ukupnih prihoda od naknade za koncesiju 
Prihodi 2016. 
(iznos u kunama) 
2017. 
(iznos u kunama) 
Izravni prihodi državnog 
proračuna 
935.082.715,58 810.837.978,77 
Zajednički prihodi državnog, 
gradskih i općinskih proračuna 
21.544.500,90 17.859.840,84 
Zajednički prihodi državnog, 
županijskih, gradskih i općinskih 
proračuna 
455.443.310,43 494.582.151,85 
Zajednički prihod državnog i 
županijskog proračuna 
15.244.651,28 10.851.587,48 
Direktni prihodi JLPRS-a 107.625.591,76 103.271.919,21 
UKUPNI PRIHODI OD 
NAKNADA ZA KONCESIJE 
1.534.940.769,95 1.437.403.478,15 
Izvor 1: Ministarstvo financija, Izvješće o provedenoj politici koncesija za 2017.godinu 
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 Ako je njezino mijenjanje uvršteno u odredbe Ugovora. 
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Iz tablice 1 vidljivo je da su u 2016. godini ukupni prihodi od naknada za koncesiju bili 
veći u odnosu na 2017. godinu. Isto tako, primjećuje se veći iznos izravnih prihoda 
državnog proračuna u 2016., kao i zajedničkih prihoda državnih, gradskih i općinskih 
proračuna. Pozitivnu stavku u 2017. u odnosu na 2016. godinu čine zajednički prihodi 
državnog, županijskih, gradskih i općinskih proračuna.  
5.2 Jamstvo 
Da bi se osigurao, davatelj prije sklapanja Ugovora ili prije stupanja na snagu, zahtijeva 
jamstvo41 koncesionara. U jamstva spadaju zadužnice, polog, mjenice, bankarske 
garancije itd. Ako ponuditelj ne predstavi jamstvo u dokumentaciji za nadmetanje, 
njegova ponuda neće se uzimati u obzir. Ako jamstvo nije valjano, davatelj zahtijeva 
novo. Davatelj ga čuva u svojoj odgovornosti tijekom postupka i vraća koncesionaru 
nakon sklapanja ili stupanja Ugovora na snagu (u slučaju da se datumi razlikuju). 
5.3 Izmjene ugovora o koncesiji 
Razlikujemo dvije vrste izmjena Ugovora. One koje se mogu provesti bez ponovnog 
pokretanja postupka za davanje koncesije i one, nazivamo ih bitnim izmjenama, koje 
zahtijevaju ponavljanje postupka i sklapanje novog Ugovora. Sukladno članku 62. ZOK-
a, izmjene bez ponavljanja postupka davanja koncesije moguće su kada Hrvatski sabor 
utvrdi da je ugrožena nacionalna sigurnost ili obrana države, okoliš ili ljudsko zdravlje te 
ako to zahtijeva interes RH, izglasan u Hrvatskom saboru. Ovakve izmjene ne smiju 
mijenjati vrstu ili predmet Ugovora. 
Značajnije su bitne izmjene koje dovode do novog Ugovora. Donose se kada se mijenja 
koncesionar, proširuje opseg djelatnosti, donose novi uvjeti42 te ako izmjena stavlja 
koncesionara u bolji ekonomski položaj od onog koji je imao prilikom sklapanja prvog 
Ugovora.  
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 Oblik osiguranja koji učvršćuje namjeru ponuditelja u postupku davanja koncesije, a iz kojeg davatelj 
može naplatiti ne ispunjene obveze koncesionara. 
42
 Uvjeti koji bi u slučaju prethodne implementacije u obavijest o namjeri davanja koncesije, promijenili 
odluku o najpovoljnijem koncesionaru. 
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5.4 Načini prestanka koncesije  
ZOK-om je propisano pet najčešćih slučajeva za prestanak koncesije, a posebnim 
zakonima za pojedina područja definiraju se ostale mogućnosti i načini za prestanak ovog 
pravnog odnosa. Koji će se i kako ostvariti, ovisi o radnjama i volji davatelja i 
koncesionara.  
5.4.1 Prestanak koncesije ispunjenjem zakonskih uvjeta 
Najjednostavniji i najidealniji način prestanka koncesije je ispunjenjem zakonskih uvjeta. 
Ovakvim načinom prestanka, obje strane ispunile su svoja prava i obveze iz Ugovora te 
on završava. Koncesija prestaje nakon što istekne rok na koji je dana, a to je ujedno i 
najpovoljniji način prestanka Ugovora za obje strane. Smrt fizičke osobe koncesionara ili 
prestanak pravne osobe koncesionara sa sobom vuku i prestanak, odnosno raskid 
Ugovora. Ako dođe do ukidanja, poništavanja ili proglašenja Odluke ništavnom, 
koncesija također prestaje.  
5.4.2 Raskid ugovora u svrhu javnog interesa 
Ugovor se može raskinuti u svrhu javnog interesa ako Hrvatski sabor odluči da je to za 
dobrobit javnog interesa ili samoinicijativom davatelja. Dođe li do djelomičnog raskida, 
koncesionar može uputiti zahtjev davatelju za raskidom Ugovora u cijelosti. Zahtjev 
koncesionara bit će opravdan zbog nezadovoljenja vlastitih interesa takvom odlukom. 
Kada davatelj prihvati zahtjev, ukida Odluku i raskida Ugovor, a koncesionaru je dužan 
nadoknaditi visinu štete ugovorenu prilikom sklapanja Ugovora.  
5.4.3 Jednostrani raskid ugovora 
Temeljem članka 73. ZOK-a, davatelj ima pravo na raskid Ugovora ako koncesionar ne 
poštuje svoje obveze proizašle iz Ugovora, neuredno plaća naknadu za koncesiju, 
radnje/usluge ne obavlja sukladno dogovorenim odredbama, ne započinje na vrijeme s 
provedbom ili obavlja radnje koje nisu spomenute u Ugovoru, iznosi netočne podatke u 
dokumentaciji za nadmetanje te ako je svoja prava iz Ugovora prenio na treću osobu, što 
se protivi ZOK-u i Ugovoru. Nadalje, razlog je i nedostavljanje novog jamstva davatelju 
ako on to zatraži, pronalaženje razloga zbog kojeg je koncesionar trebao biti isključen iz 
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postupka davanja koncesije ili ako Sud EU43 utvrdi nepravilnosti koje RH nije uočila ili 
pravilno definirala u ispunjenju svojih obveza prema spomenutoj zajednici. 
5.5 Koncesije na zahtjev 
Osim koncesija koje davatelj daje samoinicijativno, postoje koncesije na zahtjev koje 
mogu zahtijevati gospodarski subjekti. Koncesije na zahtjev moguće su kod 
gospodarskog  korištenja općeg ili drugog dobra. Temeljem članka 39. ZOK-a, ovakva 
vrsta koncesije odobrava se u slučaju kada je potrebna za provedbu Ugovora za radove 
i/ili usluge, kada je nužna za sklapanje Ugovora za eksploataciju mineralnih sirovina te 
ako je gospodarska aktivnost povezana s predmetom koncesije na određenoj lokaciji i 
zajedno čine neodvojivu tehnološku ili funkcionalnu cjelinu. Potrebna je dokumentacija 
za nadmetanje kao i kod koncesija koje se daju na inicijativu davatelja. Zahtjev za 
koncesiju ima propisan sadržaj44. Nakon pregleda, donosi se Odluka. Ako su ispunjeni 
svi uvjeti, koncesija na zahtjev se odobrava i Odluka se šalje Ministarstvu financija.  
6. Ugovor o koncesijama u turizmu 
Turizam u RH čini jednu od najprofitabilnijih gospodarskih grana s obzirom na povećanje 
prihoda koje donosi svake godine. Da bi se pozitivni financijski rezultati mogli ostvariti, 
potrebno je pružiti kvalitetnu turističku ponudu. Za njezino prezentiranje, potrebna je 
suradnja subjekata na državnoj, gospodarskoj i strukovnoj razini. Turizam obuhvaća 
brojna područja u kojima se dodjeljuju koncesije kao što je linijski prijevoz, pomorsko 
dobro, luke, javni prijevoz, ali i pružanje usluga zdravstvenog sektora koji je potreban 
turistima.  
S obzirom na širok raspon djelatnosti koje se povezuju, uključen je velik broj  propisa 
koji čine sveobuhvatnu regulaciju. Među važnije zakone u ovom području, s obzirom na 
problematiku sustava koncesija, spada Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama45 (u 
daljnjem tekstu ZPDML). U članku 3. ZPDML-a, stoji da je pomorsko dobro opće dobro 
                                                          
43
 Zadaća mu je osigurati da se pravo EU tumači, primjenjuje i poštuje u svim državama članicama. Sastoji 
se od po jednog suca iz svake države članice i jedanaest nezavisnih sudaca. 
44
 Ime ili tvrtku i podatke o kontaktu podnositelja zahtjeva, obrazloženje razloga zbog kojih je upućen 
zahtjev, dokaze o pravnoj i tehničkoj sposobnosti ,ponuđeno jamstvo i naknadu za koncesiju. 
45
 NN 158/03, 100/04, 141/06, 38/09, 123/11, 56/16. 
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od interesa za RH, a obuhvaća unutarnje morske vode i teritorijalno more, njihovo dno i 
podzemlje, dio kopna namijenjen općoj upotrebi te sve što je s tim dijelom kopna spojeno 
na površini ili ispod nje. Dijelom kopna smatra se morska obala, luke, nasipi, sprudovi, 
hridi, plaže i kanali spojeni s morem. 
6.1 Razvoj nautičkog turizma u RH  
Zbog geografskog položaja i prirodnog bogatstva RH, odnosno prirodnih potencijala za 
razvoj turizma, u priobalnom području jača razvitak nautičkog turizma. Zakon o pružanju 
usluga u turizmu46 (u daljnjem tekstu ZOPUT) nautički turizam definira kao plovidbu i 
boravak turista nautičara na plovnim objektima47 te boravak u lukama nautičkog turizma 
radi odmora i rekreacije. Članak 85. ZOPUT-a turističkim uslugama u nautičkom turizmu 
smatra iznajmljivanje prostora uz uređenu i zaštićenu obalu (koji se naziva vez) za 
smještaj plovnih objekata i turista nautičara koji borave na njima, iznajmljivanje plovnih 
objekata za odmor i rekreaciju, prihvat i održavanje plovnih objekata na vezu te uređenje 
i pripremanje plovnih objekata i škole jedrenja. 
Zbog sve veće potražnje za ovakvim specifičnim oblikom turizma, pojavila se potreba za 
izradom strategije i akcijskog plana razvoja nautičkog turizma. Kako ne bi došlo do 
nekontroliranog i neusmjerenog razvoja te mogućnosti zagađenja okoliša, razvojni 
planovi rade se na temelju održivog razvoja turizma48. 
Nautički turizam povezan je s koncesijama zbog širokog raspona potreba koje se javljaju 
za njegovo odvijanje. Potrebna je infrastruktura koja se veže uz korištenje pomorskog 
dobra, a ona se daje u koncesiju kako bi se osiguralo bolje iskorištavanje i održavanje 
pomorskog dobra. U konačnici, to je u interesu države. Za razvoj nautičkog turizma, 
najprivlačnija područja su ona u kategorijama zaštite prirode49. Jedan od glavnih 
elemenata ponude koji nedostaju je opremljenost luka za nautički turizam.  
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 NN 130/17, 25/19. 
47
 Primjerice jahta, brodica. 
48
 Temelji se na iskorištavanju prirodnih resursa u takvoj mjeri da se okoliš sačuva za buduće generacije u 
sklopu gospodarske, okolišne i društvene politike. 
49
 U RH postoji devet kategorija zaštićenih područja. To su posebni rezervati, strogi rezervati, nacionalni 
parkovi, parkovi prirode, regionalni parkovi, spomenici prirode, značajni krajobrazi, park-šume i spomenici 
parkovne arhitekture. Za turiste nautičare najpoželjniji su nacionalni parkovi Brijuni, Mljet, Kornati, Krka. 
Od parkova prirode, po nautičkom turizmu ističu se Telašćica i Lastovsko otočje. 
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6.2 Inicijative građana 
Najavom donošenja novog ZOK-a u 2017. godini, oformila se inicijativa (udruge 
građana) „Pokret otoka“ koju su oformili predstavnici četrdeset otoka.  To je samoodrživa 
i solidarna mreža otočana i svih zainteresiranih da izgrade bolje i odgovorno društvo. 
Njome se željelo potaknuti održiv i odgovoran razvoj otoka. Zagovaratelji ove inicijative 
nisu se slagali s novim prijedlogom ZOK-a, a razlog je vrlo jednostavan. Smatraju da je 
pomorsko dobro javno dobro od općeg interesa za RH, za koje je poželjno da ga koriste 
svi građani, bez zabrana i izuzetaka. Budući da je ZOK okvirni zakon, a pitanja vezana 
uz predmet koncesija definiraju se u posebnim zakonima, sudionici smatraju da se 
koncesije na pomorsko dobro moraju izuzeti iz ZOK-a i regulirati isključivo ZPDML-
om. Izražavaju nezadovoljstvo zbog nemogućnosti sudjelovanja građana/lokalne 
zajednice u donošenju odluke o koncesiji, uzimajući u obzir da na njih najviše djeluje. 
Šira javnost upoznata je s ovim problemima kada je organiziran prosvjed na Markovom 
trgu u Zagrebu 19. 6. 2017. godine pod nazivom “Čujete li svoje otoke, svoju obalu?”. U 
inicijativi su sudjelovali svi otočani i građani koji zagovaraju njihovo stajalište, a cilj je 
bio uputiti Vladi RH jasnu poruku da ne žele odustati od svojih ideja i zamisli o očuvanju 
hrvatskih otoka te da i dalje žele slobodno koristiti dobra koja im pripadaju stanovanjem 
na određenom području.   
6.2.1 Otok Rab 
Jedan od mnogobrojnih problema javlja se na otoku Rabu, u Primorsko-Goranskoj 
županiji. Iako ga njegovi stanovnici nazivaju „otokom sreće“ zbog njegovih plaža, u 
posljednjih se nekoliko godina upravo uz te plaže vežu mnogi problemi.  
Jedan je nastao nakon izmjene njegova Prostorna plana od strane gradske vlasti, iz kojeg 
je izbrisana odredba da su njegove plaže dostupne svima u jednakim uvjetima. Uz jednake 
uvjete, plaže bi trebali koristiti svi građani i turisti na ravnopravan način, pritom ne čineći 
štetu za prirodu i okoliš. Uz to, vlasti su dovele velike količine betona i kamena, kojim su 
devastirale obalu i podmorje koje se koristilo u svrhe lokalnog stanovništva. Stalno 
povećanje plažnih kapaciteta dovodi do smanjenja kvalitete, a spominjalo se i mijenjanje 
obalne linije. Lokalna zajednica ima najviše razloga za zabrinutost jer im ovakvi nameti 
poremećuju svakodnevni život i okolinu na koju su navikli. Ovakve radnje odrazit će se 
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i na turiste. Odluka o davanju rapskih plaža u koncesiju donosit će se u Županiji, a ne u 
upravi otoka. Davanje koncesije na plaže značilo bi njihovo ograđivanje i naplaćivanje, 
ako koncesionar tako odluči. Na ovakve odluke lokalna zajednica nema utjecaja. Dobro 
je poznata praksa da besplatne plaže privlače više turista, a mali broj njih spreman je 
plaćati ulaznicu. Kako bi zaštitili svoje plaže i pravo njihovog korištenja, lokalna 
zajednica osnovala je građansku inicijativu „Čuvajmo rapske plaže˝.  
6.2.2 Primjer plaže Zlatni rat 
Djelovanja gradske vlasti dovelo je do problema na otoku Braču, točnije na plaži Zlatni 
rat u općini Bol. Prethodnih godina nadležnost davanja koncesije na pomorskom dobru 
imale su županije, u ovom slučaju Splitsko-dalmatinska županija. Nakon 
neargumentiranog objašnjenja, županijske vlasti oduzele su koncesiju dotadašnjem 
dvanaestogodišnjem koncesionaru s područja općine Bol i nakon provedenog natječaja 
koncesiju dodijelile zagrebačkom poduzeću na rok od petnaest godina. Primijećene su 
nelogičnosti u poslovanju tog poduzeća i samog provođenja postupka dodjele koncesije 
te je cijela priča eskalirala u javnosti. Proučavanjem postupka i Odluke, sve su više 
izlazile na vidjelo netransparentnosti u provođenju postupka. Time su se pojavile 
kontradiktornosti sa zakonskim propisima (ZOK, ZPDML, Zakon o javnoj nabavi). Uz 
sve to, ni Ministarstvo za zaštitu okoliša i energetiku nije dalo svoju suglasnost s odlukom 
županijske skupštine o dodjeli koncesije. Može se zaključiti da su poslovi davanja 
koncesije provedeni suprotno zakonskim propisima, a najviše se spominju političke 
manipulacije. Zbog pritiska javnosti i lokalne zajednice potpomognute „Pokretom otoka“, 
županijska skupština je povukla natječaj za dodjelu koncesije, a prije toga zagrebačko 
poduzeće je i samo povuklo prijavu. Jedan od zahtjeva za suzbijanje ovakvih 
nepravilnosti bio je da županijska skupština prepusti upravljanje Zlatnim ratom Općini 
Bol, što im je i zakonski dopušteno. Najveći argument je bio da lokalna samouprava treba 
upravljati svojim najvrjednijim resursima na najbolji način, jer ih ona najbolje poznaje. 
Zahtjev je prihvaćen i sada je odabir koncesionara za spomenutu plažu u nadležnosti 
Općine Bol. Time je Splitsko-dalmatinska županija postala prva županija u RH koja je 
iskoristila mogućnost prenošenja ovlasti u dodjeli koncesija za određeno dobro jednoj od 
svojih općina, a na što ima pravo prema zakonu. 
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6.2.3 Villa Dubrovnik 
Prema članku 20. ZPDML-a, koncesija na pomorsko dobro daje se na rok od pet do 
devedeset devet godina. Koncesiju za gospodarsko korištenje pomorskog dobra, za 
korištenje ili gradnju građevina koje su od važnosti za županiju daje županijska skupština 
na rok do najviše dvadeset godina. Tako je, u skladu s člankom 20. ZPDML-a, 
Dubrovačko-neretvanska županija donijela odluku o davanju koncesije za gospodarsko 
korištenje pomorskog dobra ispred hotela Villa Dubrovnik, u gradu Dubrovniku. Na 
natječaj se prijavio samo jedan ponuditelj koji je zadovoljio sve kriterije te dobio 
koncesiju. Uvidom u teren područja koji se dao u koncesiju, može se zaključiti da ne 
postoji mnogo rješenja koje koncesionar može ponuditi. Naime, ima pravo gospodarski 
koristiti kopneni i morski dio ispred Ville Dubrovnik.  Prema odredbama koje (ne) sadrži 
Odluka, lokalno stanovništvo brine o javnoj dostupnosti ovog područja. Ne spominje se 
zabrana da koncesionar ne smije ni na bilo koji način sputavati prolaznike i kupače u 
stalnom i neograničenom kopnenom prilazu. Koncesionar je izabran na temelju 
ekonomski najpovoljnije ponude za davatelja, a radnje korištenja dobra su još uvijek 
nepredvidive te za njih postoji mogućnost da će imati negativan utjecaj.  
7. Politika koncesija 
Najvažnije državno tijelo u ovom području koje regulira financijsku transparentnost 
sustava je ministarstvo nadležno za financije, Ministarstvo financija (u daljnjem tekstu 
Ministarstvo). Djelovanje Ministarstva uređeno je Zakonom o ustrojstvu i djelokrugu 
ministarstva i drugih središnjih tijela državne uprave50, a upravne organizacije i unutarnje 
ustrojstvene jedinice uređene su Uredbom o unutarnjem ustrojstvu Ministarstva 
financija51. 
Ministarstvo provodi politiku koncesija u sklopu ZOK-a. Temeljem članka 74. ZOK-a, 
politika koncesija predstavlja mjere i aktivnosti za učinkovitost provođenja sustava 
davanja koncesija, u čemu stavlja naglasak na nadzor nad provedbom Ugovora, nadzor 
obavljanja djelatnosti bez potrebne koncesije, vođenje Registra koncesija, sudjelovanje 
                                                          
50
 NN 93/16, 104/16, 116/18. 
51
 NN 54/17,26/18.  
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predstavnika Ministarstva u postupcima davanja koncesije i praćenje međunarodne 
prakse iz područja koncesija. Sukladno stavku 3. spomenutog članka ZOK-a, 
Ministarstvo predlaže unaprjeđenje sustava davanja koncesija, analizira područja 
koncesija i predlaže davateljima koncesija unapređenja modaliteta primjene postojećih i 
novih mjera i aktivnosti kojima se može povećati korisnost za gospodarstvo. Vladi RH 
dostavlja godišnje izvješće o provedenoj politici koncesija za prethodnu godinu.  
U sljedećim poglavljima objašnjeni su obrasci koje je davatelj dužan podnositi 
Ministarstvu, a to su godišnji plan davanja koncesija i godišnje izvješće. 
7.1 Godišnji plan davanja koncesija 
Da bi se unaprijed definirale namjere davatelja i lakše implementirale u sustav, on je 
dužan izraditi godišnji plan davanja koncesije, koji se mora poklapati sa srednjoročnim52 
planom. Ako nastanu promjene u namjeri i definirani elementi se promijene, davatelj je 
dužan o tome obavijestiti Ministarstvo. Godišnji plan izrađuje se za sljedeću kalendarsku 
godinu, a dostavlja najkasnije do siječnja iduće godine. Na službenim stranicama 
Ministarstva nalaze se obrasci koji se odnose na plan davanja koncesija, godišnje izvješće 
te prijave za upis obavljenog financijskog nadzora53. Doneseni godišnji plan davanja 
koncesija u sebi mora sadržavati broj planiranih koncesija za dodjeljivanje, kao i vrstu i 
predmet koncesije. Uz to, potrebno je u okviru plana odrediti rok, pravnu osnovu te 
godišnju naknadu za svaku koncesiju (o čemu je bila riječ u prethodnim poglavljima). 
Izrađuje se i popis ugovora koji ističu.  
7.2 Godišnje izvješće 
Davatelj je dužan po ZOK-u izrađivati godišnje izvješće za svaki predmet/vrstu koncesije. 
Sastavlja ga za prethodnu godinu, a dužan je predati ga do lipnja tekuće godine. Isto kao 
i godišnji plan davanja koncesija, dostavlja ga Ministarstvu. Predaje mu izvješće o 
                                                          
52
 Srednjoročni plan izrađuje se za razdoblje od tri godine. Ministarstvo može zahtijevati od davatelja da 
ga izradi, iako u redovnom postupku njegova izrada i predaja nisu obavezne. 
53
 Prijava za upis obavljenog nadzora na stranicama je pod nazivom FN Obrazac. Najvažniju stavku čini 
naknada za koncesiju gdje se označava moguće dugovanje i stupanj utvrđenih prekršaja, ako se oni utvrde.  
 
Tajana Šprem  Sustav koncesija u Republici Hrvatskoj i 
ugovor o koncesiji u turizmu 
 
Međimursko veleučilište u Čakovcu                                                                                  28 
  
Ugovoru i o radu koncesionara54. Temeljem članka 76. ZOK-a, izvješće se odnosi na 
plaćanje naknade za koncesiju, poduzete radnje davatelja zbog nadzora koncesionara, 
mjere prisilne naplate (ako su bile potrebne po nalazu/rješenju inspekcijskih službi), 
raskinute Ugovore i one u procesu raskida te provedbu podugovora i ugovora o 
potkoncesiji55.  
7.3 Registar koncesija 
Zbog važnosti koju davanje koncesije ima za javno dobro, date koncesije moraju se 
upisivati u registar56 koji je javan. Tako su podaci lakše dostupni široj javnosti te je 
povećan stupanj transparentnosti. Registar koncesija je elektronička evidencija ugovora i 
izvor informacija o svim koncesijama koje su ugovorene na području RH (Fina, 2018). 
Namjena mu je takva da svatko može u bilo kojem trenutku imati uvid u ove javne 
podatke57. Vodi ga Ministarstvo. Za provođenje operativnih poslova Registra koncesija, 
zadužena je Fina.58 Podaci se ažuriraju na dnevnoj bazi. Davatelj ima obvezu podatke o 
datoj koncesiji ili o eventualnim izmjenama Ugovora, dostaviti Ministarstvu. Propisan 
rok je deset dana od dana sklapanja Ugovora ili od promjene sadržaja Ugovora. Temeljem 
članka 8. Pravilnika o registru koncesija59, prilikom upisa u Registar obavlja se vizualna 
i logička provjera ispunjenosti i vjerodostojnosti svih elemenata u prijavi za upis i prijavi 
za upis promjena Ugovora.  
 
 
                                                          
54
 Davatelj nadgleda rad koncesionara, a posebno prihode, rashode i naknadu za koncesiju. Ti podaci su mu 
potrebni za izradu i predaju godišnjih izvješća. 
55
 Podugovor i ugovor o potkoncesiji sklapa koncesionar s trećim osobama za vrijeme trajanja Ugovora. 
Sukladno članku 68. ZOK-a, koncesionar ovu radnju može izvršiti radi izvođenja određenih radova i 
pružanja usluga iz Ugovora, ali u manjem opsegu. Ne smiju se sklapati kako bi koncesionar izbjegavao 
svoje obveze koje proizlaze iz Ugovora, a za samo sklapanje potrebna mu je suglasnost davatelja.  
56
 Službena zbirka kopije dokumenata koji su važni za legalno obavljanje neke djelatnosti. Sadrži sve 
pravne činjenice koje zahtijeva zakonodavac kako bi se djelatnosti odvijale po zakonu. 
57
 Temeljem članka 10. Pravilnika o registru koncesija (NN 1/18) javnim podacima smatraju se naziv i OIB 
(osobni identifikacijski broj) davatelja koncesije, naziv i OIB koncesionara, datum potpisivanja/stupanja 
na snagu Ugovora, rok na koji je koncesija dana, datum isteka koncesije, vrsta i naziv koncesije, područje 
obavljanja koncesije i visina i način obračuna naknade za koncesiju. 
58
 Financijska agencija, skraćeno Fina, je hrvatska tvrtka koja je u državnom vlasništvu. Povjereni su joj 
poslovi financijskog rukovođenja u gospodarstvu, na području cijele RH.  
59
 NN 1/18. 
Tajana Šprem  Sustav koncesija u Republici Hrvatskoj i 
ugovor o koncesiji u turizmu 
 
Međimursko veleučilište u Čakovcu                                                                                  29 
  
Tablica 2. Prikaz broja ugovora o koncesiji u Registru koncesija 
PODRUČJE/DJELATNOST 











Komunalno gospodarstvo 566 6,16 621 6,52 
Pomorsko dobro 852 9,28 943 9,90 
Zdravstvena djelatnost 4.385 47,76 4.354 45,73 
Energetika-plin 74 0,81 75 0,79 
Gospodarenje otpadom 25 0,27 25 0,26 
Korištenje voda 516 5,62 526 5,52 
Radio i televizija 169 1,84 183 1,92 
Pomorski linijski prijevoz 48 0,52 18 0,19 
Zaštita prirode-prirodna 
dobra 
5 0,05 5 0,05 
Pravo lova 74 0,81 73 0,77 
Poljoprivredno zemljište 166 1,81 164 1,72 
Rudarstvo 1.380 15,03 1.377 14,46 
Igre na sreću 17 0,19 17 0,18 
Slobodne zone 8 0,09 7 0,07 
Javne ceste 3 0,03 3 0,03 
Javni prijevoz 54 0,59 54 0,57 
Lučke djelatnosti 838 9,13 1.074 11,28 
Zračne luke 1 0,01 1 0,01 
Turizam 1 0,01 1 0,01 
UKUPNO 9.182 100,00 9.521 100,00 
Izvor 2: Ministarstvo financija, Izvješće o provedenoj politici koncesija za 2017.godinu 
Iz tablice 2. vidljiv je broj Ugovora za pojedina područja/djelatnosti i njihov udio u 
ukupnom broju Ugovora. Najviše ih se dodijelilo za zdravstvenu djelatnost, rudarstvo, 
pomorsko dobro i lučke djelatnosti. Iz ukupnog broja danih Ugovora u 2016. godini 
(9182) i Ugovora iz 2017. godine (9521), uzimajući u obzir tablicu 1., zaključujemo da 
je 2016. bila učinkovitija za prihode od naknada u odnosu na 2017. godinu. 
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8. Zaključak 
Cjelovit sustav koncesija i opseg djelatnosti koje zahvaća ima velik utjecaj na razvoj 
turizma u RH. Konstantnim nadograđivanjem zakonske regulative postiže se veća 
transparentnost i sigurnost u postavljanju pravila poslovanja s koncesijama. Iako je 
postojeći pravni okvir dobar, njegova provedba nije. Sustav koncesija nije reguliran samo 
Zakonom o koncesijama iako je on glavni zakon, jer bi time brojna područja ostala 
nepokrivena. Zbog toga se uz ZOK primjenjuju i odgovarajući zakoni za pojedina 
područja kao što je Zakon o pomorskom dobru i morskim lukama, Zakon o turističkoj 
djelatnosti, Zakon o rudarstvu. Da bi se uspostavila ravnoteža između zakona (teorije) i 
prakse, potrebna je suradnja na većoj razini koju moraju ostvariti predstavnici vlasti RH, 
lokalne (regionalne) samouprave, poduzetnici i stručnjaci pojedinih područja. Najvažniju 
ulogu u sklopu državne intervencije ima Ministarstvo financija koje nadgleda zakonitost 
provođenja ugovorenih odnosa. Dostupnost podataka o danim koncesijama, koji se 
redovito obnavljaju, široj javnosti omogućuju uvid, stjecanje dojma i kritičkog 
razmišljanja u svezi pozitivnih i negativnih utjecaja koncesija. Za dostupnost podataka 
zadužena je FINA (Financijska agencija), Ministarstvo financija, Ministarstvo turizma, 
ali i davatelj koncesija koji je dužan sve dogovorene i izmijenjene stavke dostaviti 
navedenim nadležnim službama. Pozitivna strana je što davanje koncesija nad dobrima 
koja nisu dovoljno iskorištena doprinosi kreiranju, iniciranju i organiziranju turističke 
ponude. Zbog svrstavanja države u sam vrh europskog, ali i svjetskog turizma, turistička 
ponuda Republike Hrvatske mora zadovoljavati turističku potražnju. Jedan od 
najpotencijalnijih specifičnih oblika turizma je nautički turizam kojem se počela pridavati 
sve veća pažnja zbog sve veće potražnje. Zahtijeva opsežnu infrastrukturu i visok stupanj 
kvalitete, pa se u skladu s time izrađuju i počinju provoditi strategije i akcijski planovi 
kako bi se ovaj prirodni potencijal iskoristio u što većoj mjeri. Bez uređenog sustava 
koncesija, to ne bi bilo izvedivo. Veliku podršku u razvoju turizma u okviru održivog 
turizma, odnosno održivog razvoja, ima Europska unija koja RH kao državi članici nudi 
novčana sredstva iz svojih fondova za obnovu i razvoj. S kvalitetnim projektima i 
dobivenim sredstvima, Hrvatska ima veće mogućnosti za podizanje turističke ponude.  
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